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Аннотация. В статье рассматривается вопрос о правовой природе решений о комплексном 
развитии территорий (КРТ) в свете судебной практики и доктринальных подходов. Автор 
анализирует позиции Верховного Суда РФ, признающего решения о КРТ нормативными 
правовыми актами, а также выявляет проблемы применения признаков нормативности 
к таким решениям. Особое внимание уделяется вопросам неоднократности применения, 
неопределенности круга лиц и целесообразности процессуального признания решений 
о КРТ в качестве НПА. Делается вывод о необходимости дальнейшего теоретического 
осмысления и практического анализа правовой природы решений о КРТ.
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Abstract. The article examines the issue of the legal nature of decisions on integrated territorial 
development in the light of judicial practice and doctrinal approaches. The author analyzes the 
positions of the Supreme Court of the Russian Federation, which recognizes decisions on the CRT 
as normative legal acts, and also identifies the problems of applying the signs of normativity to 
such decisions. Special attention is paid to the issues of repeated application, the uncertainty of 
the circle of persons and the expediency of the procedural recognition of decisions on the CRT as 
a NPA. The conclusion is made about the need for further theoretical understanding and practical 
analysis of the legal nature of the decisions on the CRT.
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Введение
В настоящее время вопрос о правовой 

природе решений о комплексном развитии 
территории (далее — решение о КРТ) в це-
лях разрешения споров в судах можно счи-
тать разрешенным.

Так, еще в Кассационном определении 
Верховного Суда РФ (далее — ВС РФ) 
от 20 июля 2022 г. № 5-КАД22–34-К2 выс-
ший суд указал, что «с учетом анализа норм 
главы 10 о комплексном развитии террито-
рии Градостроительного Кодекса Российской 
Федерации, является неправомерным вывод 
о том, что решение о комплексном развитии 
территории не является нормативным ак-
том, сформулированный без учета того, что 
решением о КРТ определяется территория, 

в границах которой устанавливается особый 
правовой режим, связанный, в том числе, 
со сносом, строительством или реконструк-
цией объектов капитального строительства, 
находящихся в собственности неопределен-
ного круга лиц» 1.

Аналогичный вывод сформулиро-
ван в Кассационном определении ВС РФ 
от 25 сентября 2024 г. № 5-КАД24-48-К2, 
в котором высший суд, помимо прочего, ука-
зал, что «решение о КРТ обладает норматив-
ными свойствами» 2.

1 Кассационное определение Верховного Суда РФ 
от 20 июля 2022 г. № 5-КАД22-34-К2 // СПС Га-
рант. URL: https://internet.garant.ru/ (дата обращения: 
02.02.2026).

2 Кассационное определение Верховного Суда 
Российской Федерации от  25  сентября 2024  г. 
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Описание исследования
На доктринальном уровне, с учетом по-

зиции ВС РФ, сформулировано мнение, что 
решение о КРТ является нормативным пра-
вовым актом (далее — НПА).

При установлении нормативных свойств 
решений о КРТ, высший суд руководствуется 
следующим.

Еще в постановлении Пленума ВС РФ 
от 29 ноября 2007 года № 48 определены 
существенные признаки НПА: издание 
в установленном порядке управомоченным 
государственным органом власти, органом 
местного самоуправления или должностным 
лицом; наличие правил поведения, обяза-
тельных для неопределенного круга лиц 
и рассчитанных на неоднократного приме-
нение . Данное постановление утратило силу, 
но признаки НПА сохранены в постановле-
нии Пленума ВС РФ от 25 декабря 2018 г. 
№ 50 3.

Другой важной вехой в  установлении 
природы НПА является Постановление Кон-
ституционного Суда РФ от 31 марта 2015 г. 
№ 6-П 4, которое в свое время вызвало неод-
нозначную оценку. Решение высшего суда 
содержит общий вывод о том, что админи-
стративные акты, которые не соответствуют 
формальным требованиям, предъявляемым 
к НПА, по форме, субъекту и порядку при-
нятия, регистрации и опубликования, но при 

№ 5-КАД24-48-К2 // СПС Гарант. [Электронный ре-
сурс]. URL: https://internet.garant.ru/ (дата обращения: 
02.02.2026).

3 Постановление Пленума Верховного Суда РФ 
от 25 декабря 2018 г. № 50 «О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании нормативных правовых 
актов и актов, содержащих разъяснения законода-
тельства и обладающих нормативными свойствами» 
// Российская газета. 2019. № 6.

4 Постановление Конституционного Суда РФ 
от 31 марта 2015 г. N№ 6-П «По делу о проверке кон-
ституционности пункта 1 части 4 статьи 2 Федераль-
ного конституционного закона «О Верховном Суде 
Российской Федерации» и абзаца третьего подпункта 
1 пункта 1 статьи 342 Налогового кодекса Российской 
Федерации в связи с жалобой открытого акционерно-
го общества «Газпром нефть» // Российская газета. 
2015. № 77.

этом содержат обязательное для всех ниже-
стоящих органов разъяснение (нормативное 
толкование), другими словами, обладают 
нормативными свойствами, подлежат оспа-
риванию как НПА 5.

Из решения Конституционного суда РФ 
следует, что ключевым признаком админи-
стративного акта, определяющим порядок 
защиты прав, является обязательность для 
неопределенного круга лиц. То есть высший 
суд дополнительно указал, что если оспари-
ваемый акт «обладает свойствами, позволя-
ющими применять его в качестве обязываю-
щего предписания общего характера, то его 
облечение в форму разъяснения само по себе 
не может служить достаточным основанием 
для признания недопустимости его провер-
ки на соответствие федеральному закону» 6. 
Но возможность оспаривания в этом случае 
во многом будет носить ситуативный харак-
тер.

Таким образом, с учетом позиций высших 
судов, принято, что решение о КРТ являет-
ся НПА, так как оно устанавливает особый 
правовой режим в границах территории КРТ, 
является обязательным для неопределенного 
круга лиц, рассчитано на продолжительное 
применение (признак неоднократности), на-
правлено на регулирование общественных 
отношений [1, с. 85].

Следовательно, можно утверждать о за-
крытости вопроса о правовой природе ре-
шений о КРТ [3].

Между тем, несмотря на наличие в судеб-
ной практике однозначного ответа на про-
цессуальный вопрос, необходимо отметить 
сохранение неопределенности в  вопросе 
о применении признаков НПА в целом и их 
относимости к решению о КРТ на теорети-
ческом уровне.

Во-первых, в решении о КРТ в обязатель-
ном порядке указывается предельный срок 
реализации проекта комплексного развития 
территории (п. 3 ч. 1 ст. 67 Градостроитель-

5 Там же.
6 Там же.
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ного кодекса РФ) 7. Следовательно, срок дей-
ствия самого решения о КРТ в любом случае 
не может быть менее этого срока, так как 
договор о КРТ должен соответствовать ре-
шению о КРТ.

Исковое заявление о признании норма-
тивного правового акта не действующим 
полностью или в части может быть подано 
в суд в течение всего срока действия НПА 
(ст. 208 Кодекса административного судо-
производства РФ) 8.

В связи со сказанным, острым является 
вопрос практической реализации призна-
ния НПА не действующим полностью или 
в части, например, на этапе освобождения 
территории КРТ от прав третьих лиц, так 
как возврат к положению до реализации ре-
шения о КРТ и восстановление прав субъек-
тов, которых затронуло решение о КРТ, уже 
невозможно.

Во-вторых, могут  ли быть признаки 
НПА в полной мере применимы к решению 
о КРТ.

Так, например, требуется разъяснение от-
носительно неоднократности применения 
НПА, ведь проект комплексного развития 
территории в принципе может быть реа-
лизован только единожды. В связи с чем, 
возникает вопрос, можно ли в этом случае 
говорить о том, что он рассчитан на неодно-
кратное применение.

Кроме того, территория КРТ, как прави-
ло, включает в себя конкретные земельные 
участки, подлежащие в последующем изъ-
ятию для государственных или муници-
пальных нужд в ближайшее время после 
заключения договора о КРТ. Следователь-
но, собственники подлежащего изъятию 
недвижимого имущества должны быть все 
установлены, в связи с чем возникает вопрос 

7 Градостроительный кодекс Российской Федерации 
от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ// Собрание законо-
дательства Российской Федерации от 3 января 2005. 
№ 1 (часть I). ст. 16.

8 Кодекс административного судопроизводства 
Российской Федерации от 8 марта 2015 г. № 21-ФЗ // 
Российская газета. 2015. № 49.

о том, можно ли говорить о неопределенно-
сти круга лиц, на которых распространяется 
действие решения о КРТ.

Также неоднозначным является во-
прос о наличии правил поведения в реше-
нии о КРТ, так как в нем в первую очередь 
устанавливаются параметры разрешенного 
использования земельных участков, вклю-
ченных в территории КРТ, и нормативы про-
ектирования, которые будут в дальнейшем 
включены в договор КРТ, а также, будут 
обязательны только для стороны договора 
КРТ. Иных лиц решение о КРТ затрагивает 
только в части, что земельные участки, вклю-
ченные в границы КРТ, подлежат изъятию 
для государственных или муниципальных 
нужд, причем дальнейшая судьба территории 
собственников уже будет мало интересовать. 
При этом, заявления об оспаривании реше-
ний об изъятии подается в порядке, регули-
руемом главой 24 Арбитражного процессу-
ального кодекса РФ 9.

Таким образом, считаем, что касаемо от-
носимости решению о КРТ всех признаков 
НПА нельзя говорить однозначно, а целе-
сообразность отнесения решения о  КРТ 
к НПА в процессуальном аспекте отсут-
ствует, так как восстановление нарушенных 
прав лиц, которые являются субъектами 
отношений, регулируемых оспариваемым 
решением о КРТ, возможно только в тече-
ние небольшого периода после заключения 
договора о КРТ до начала проведения работ 
по сносу.

В доктрине выделяются следующие при-
знаки ненормативных административных 
актов: государственно-властный характер; 
обязательность для тех, кому адресован; 
регулирование конкретных управленче-
ских решений [4, с. 50; 5; 6]. Соотнесение их 
с характеристиками решений о КРТ больше 
склоняет к тому, что данные акты не явля-
ются НПА.

9 Арбитражный процессуальный кодекс Российской 
Федерации от 24 июля 2002 г. № 95-ФЗ // Российская 
газета. 2002. № 137.
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Также в  теории высказывается мысль 
о существовании в системе официальных 
актов государства смешанных актов, в ко-
торых одновременно закреплены и норма-
тивные, и индивидуальные предписания [1, 
с. 98]. Рассматривая решения о КРТ в данном 
аспекте, представляется, с учетом позиции 
ВС РФ, наиболее оптимальным избрание 
именно этой классификации. В таком случае 
истцы в исковом заявлении об оспаривании 
НПА могли бы указывать конкретные поло-
жения решения о КРТ, оспаривание которых 
еще могло бы привести к восстановлению 
нарушенных прав. Однако в этом случае воз-
никает другой вопрос, а именно, вопрос о со-
блюдении конкурентного законодательства, 
так как договор КРТ, заключенный посред-
ством торгов, не может быть в последующем 
изменен, за исключением случаев, установ-

ленных законом 10.
На  основании изложенного, несмотря 

на наличие однозначно определенной пози-
ции ВС РФ относительно наличия у реше-
ний КРТ нормативных свойств, утверждение 
об отнесении данных решений к НПА явля-
ется преждевременным. Для определения 
правовой природы решений о КРТ необходи-
мо продолжить изучение практики примене-
ния института КРТ и практики оспаривания 
решений о КРТ, чтобы определить перечень 
положений решений о КРТ, которые могут 
быть оспорены и оспаривание которых мо-
жет способствовать восстановлению прав 
лиц, являющихся субъектами отношений, 
регулируемых решением о КРТ.

10 Часть первая Гражданского кодекса Российской 
Федерации от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ // Российская 
газета. 1994. № 238–239.
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